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Resumen 
El documento destaca la forma como el proceso de transición 
demográfica, unido a la dinámica del mercado de trabajo, debiera 
considerarse en el diseño de los sistemas de protección social. En tanto 
que el indicador de dependencia demográfica tradicional relaciona el 
número de individuos en edades inactivas de la población con el 
número en edades activas, esta investigación elabora una variante para 
analizar las brechas de protección social en los países de América 
Latina y el Caribe. Se trata del indicador de dependencia formal, que 
relaciona el número de individuos dependientes de la economía con el 
de los trabajadores que tienen un empleo formal, considerando como 
dependientes a todos aquellos que no son empleados formales entre 15 
y 59 años de edad.  
Un análisis de la dinámica de este indicador, conforme a los 
estadios de desarrollo de los países, indica que las necesidades de 
protección social están inversamente relacionadas con el nivel de 
ingreso per cápita. Esto permite resaltar el enorme desafío que 
representa para el Estado, ya que se constata que la oferta potencial de 
servicios sociales es, por su parte, creciente con los recursos de la 
economía medidos por el ingreso per cápita. De este modo en los 
países de menor producto existen mayores necesidades y menor oferta 
y lo contrario sucede en los países de mayor producto. Se dimensionan 
así brechas entre necesidades y posibilidades de protección social 
pública que llaman a considerar, en el diseño de las instituciones de 
bienestar, el papel que debieran jugar la familia y el mercado de 
trabajo. 
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A partir de la magnitud de estas brechas, se construye una tipología que permite formar tres 
grupos de países en la región. La evidencia denota un bajo desarrollo social de acuerdo con los 
indicadores y amplias necesidades sociales insatisfechas, lo que implica que las instituciones 
existentes no han sido capaces de brindar la protección necesaria para atender las necesidades de los 
dependientes. El desarrollo de nuevas instituciones de protección social que tomen en consideración 
las complejas relaciones entre el mercado de trabajo, las familias y el Estado es una tarea pendiente 
en la región. 
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Introducción 
Dos transformaciones acompañan la dinámica del desarrollo de 
las economías. Por una parte, la transición demográfica de la sociedad, 
que refleja los cambios de la fecundidad y mortalidad en la población y 
que se traduce en importantes modificaciones en la estructura por 
edades y en los volúmenes estacionarios de la población a largo plazo 
(CEPAL/CELADE/BID, 1996). Por otra, los cambios en sus mercados 
de trabajo, que resultan del volumen y la asignación de recursos 
productivos entre sectores económicos, y que explican la migración y 
urbanización de la fuerza de trabajo y el grado de formalización del 
empleo (CEPAL, 2004). 
La región ha experimentado una tendencia a copiar modelos 
foráneos basados en esquemas contributivos sobre la planilla salarial, 
descuidando la relevancia de considerar estos dos procesos en el 
diseño de los modelos de protección social. A la postre, los sistemas 
han resultado incapaces de hacerse cargo de la heterogeneidad, tanto 
de las situaciones de riesgo como de la capacidad contributiva de la 
población económicamente activa. Dada su falencia en cuanto a dar 
una cobertura satisfactoria en términos poblacionales y de beneficios, 
en algunos casos las autoridades han debido implementar programas 
complementarios de emergencia para satisfacer las necesidades de los 
grupos más vulnerables. En ese proceso, muchas veces se utilizaron 
para programas contingentes las reservas técnicas de los modelos 
contributivos (Uthoff, 1995; Arenas de Mesa y Guzmán, 2003). 
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Esta investigación analiza cómo la transición demográfica y la dinámica del mercado de 
trabajo afectan conjuntamente el diseño y la trayectoria de los sistemas de protección social. Se 
demuestra que un modelo de protección adecuado para una economía podrá no serlo para otra, si 
ésta se halla en una etapa distinta de su desarrollo tanto económico como demográfico y, sobre 
todo, si el mercado de trabajo difiere en cuanto a su componente formal. 
Para ello se ha elaborado en la primera sección un indicador de dependencia formal para los 
países de América Latina, que relaciona el número de individuos denominados “dependientes” con 
el de los trabajadores que cuentan con un empleo formal. Este indicador es una variante del 
indicador de dependencia demográfica que relaciona el número de individuos en edades inactivas 
de la población con el número en edades activas, y que es comúnmente utilizado para medir el 
esfuerzo que la población potencialmente activa hace para cubrir las necesidades de la población 
inactiva y más vulnerable.  
El indicador de dependencia formal que se elabora en este trabajo tiene en general rangos 
mucho más altos que el de dependencia demográfica como ha sido tradicionalmente medido, y sus 
fluctuaciones responden no sólo a fenómenos demográficos sino a la forma cómo el ciclo 
económico y las transformaciones económicas influyen sobre el mercado de trabajo. 
Se estima luego la relación entre el indicador de dependencia formal y el producto per cápita 
de las economías de América Latina, hallándose un coeficiente negativo para dicha relación. 
Mayores índices de individuos dependientes, ponderados todos ellos con igual peso, por cada 
empleado formal están asociados con menores niveles de desarrollo representados por el producto 
per cápita de la economía. Esta relación permite ordenar los países respecto de la curva, de modo de 
caracterizar a cada uno en estas dos dimensiones.  
En la segunda sección, se deriva teóricamente y se simula con estimaciones empíricas una 
curva que representa el potencial de una economía para brindar servicios sociales a sus individuos 
dependientes mediante el gasto social público. Se deriva así una “curva de oferta” potencial de 
financiamiento público de servicios sociales, que aumentará en relación con el producto per cápita 
de la economía. Dado el hecho de que no todos los individuos que se han clasificado como 
dependientes lo son exclusivamente del gasto social público, sino también de los recursos generados 
por la economía en su conjunto, esta curva representa un mínimo, al que se agrega el gasto privado 
que realizan los individuos para atender a sus dependientes. De esta forma, la brecha que exista 
entre las necesidades de protección social para los dependientes y el potencial del Estado para 
brindar esa protección será cubierta por el resto de la economía en medidas que dependen de la 
situación de ingresos de los individuos y de su capacidad de pagos de bolsillo. En aquellos casos en 
los cuales la suma de la protección social pública con el gasto privado no resulte suficiente para 
cubrir las necesidades totales de protección social, la brecha generada se manifestará en un bajo 
nivel de desarrollo social identificado por distintos indicadores socioeconómicos y demográficos. 
A partir de las brechas de protección social, precisamente la tercera sección del trabajo traza 
una tipología, distinguiendo tres grupos de países, lo que a su vez permite identificar diferentes 
brechas de Estados de Bienestar. Los casos de economías que presentan un bajo desempeño en 
términos de indicadores sociales, con amplias necesidades insatisfechas, implican que tampoco el 
resto de la economía fue capaz de brindar el gasto necesario para atender las necesidades de los 
dependientes.  
La caracterización de las economías, en los términos que este trabajo elabora, permite pensar 
en modelos de protección social que contemplen las necesidades particulares de cada una, así como 
la heterogeneidad de las dinámicas demográficas y del mercado de trabajo. A partir de ellas, se 
plantean recomendaciones para el diseño de los modelos de protección social.  
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I. Dinámica demográfica y del 
mercado de trabajo e indicador 
de dependencia formal 
1. Construcción de un nuevo indicador de 
dependencia formal 
La transición demográfica describe un proceso de larga duración 
que transcurre entre dos situaciones extremas. Una inicial, con altas 
tasas de mortalidad y fecundidad y por ende bajo crecimiento 
demográfico, y la final, con bajas tasas de mortalidad y fecundidad y 
también de bajo crecimiento demográfico. Entre ambas situaciones se 
identifican dos momentos de cambio: primero aumenta la tasa de 
crecimiento de la población a consecuencia de una baja en la mortalidad 
y más tarde dicha tasa disminuye nuevamente, a consecuencia de una 
baja en la fecundidad (CEPAL/CELADE/BID, 1996).  
América Latina como región transita la fase de disminución de la 
fecundidad, con un fuerte descenso de dicha tasa a partir de mediados de 
los años sesenta, luego de haber experimentado un descenso de su tasa 
de mortalidad desde la primera mitad del siglo XX.  
Luego de haberse iniciado la reducción de la fecundidad, la 
población experimentó primero una baja en el ritmo de crecimiento de la 
población joven menor de 15 años y de la total, así como una 
disminución de la razón del número de jóvenes por cada persona en edad 
de trabajar, entre 15 y 59 años. 
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En la actualidad y tal como se ilustra en el Gráfico 1, se está experimentando una importante 
caída del ritmo de crecimiento de la población en edad de trabajar, y un relativo aumento de la 
población mayor de quince años. En este período, continúa el descenso de jóvenes por persona en 
edad de trabajar y se incrementa, en forma lenta primero y muy acelerada luego, el número de 
adultos mayores de 60 por cada persona en edad de trabajar.1 
 
Gráfico 1 
AMÉRICA LATINA: DINÁMICA DEMOGRÁFICA Y RELACIÓN DE DEPENDENCIA 
(Tasas de crecimiento de diferentes grupos de edades y porcentaje de menores de 15  

























Fuente: Elaboración propia con base en datos oficiales de CEPAL. 
Nota: r =tasa de crecimiento. 
 
El indicador tradicional de dependencia demográfica relaciona el número de individuos en 
edades inactivas (menores de 15 años y mayores de 60 años) con el número de individuos en edades 
activas (de 15 a 59 años), como forma de medir el esfuerzo que la población potencialmente activa 
debería hacer para cubrir las necesidades de la población inactiva y más vulnerable.  
Dada la dinámica de la transición demográfica y en ausencia de importantes flujos de 
migración provenientes de fuera de la región, el indicador a lo largo del tiempo y a partir del rápido 
descenso de la fecundidad tomaría la forma de una “U”, siendo la fase descendente de la 
dependencia conformada por jóvenes y la ascendente por adultos mayores (gráfico 2).
                                                     
1
  En la actualidad, en países desarrollados y algunos en desarrollo, se habla incluso de una segunda transición demográfica, por la cual 
la fecundidad ha continuado su descenso hasta niveles por debajo de los de reemplazo. Esto ha conducido en algunos casos a tasas de 
crecimiento poblacional negativas y a un envejecimiento más pronunciado de la población. Para el caso de América Latina y el 
Caribe, esto ya estaría empezando a ocurrir en el caso de Cuba y otros países del Caribe. Al respecto véase Alfonso, 2004 y Boletín 
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Gráfico 2 
AMÉRICA LATINA INDICADOR TRADICIONAL DE DEPENDENCIA DEMOGRÁFICA  




















Fuente: Elaboración propia con base en  datos oficiales de CEPAL. 
Este indicador merece dos comentarios. En primer lugar, considera a cada persona con un 
peso similar respecto de su dependencia de la población en edad de trabajar. Sin embargo, el costo 
de financiar las necesidades de consumo –que puede verse afectado por los riesgos sociales- difiere 
significativamente entre personas de distintas edades. Para subsanar esto, sería necesario usar 
escalas “equivalentes” al igual que en las mediciones de pobreza, lo cual implica una alta 
discrecionalidad conforme se ponderan los riesgos sociales en cada grupo de edad. 
Por otra parte, la medición asume que cada persona de 15 a 59 años contribuye al presupuesto 
familiar en igualdad de condiciones, soslayando así una diversidad de situaciones. En realidad, entre 
estas personas primero hay personas inactivas, y dentro de las activas existen personas ocupadas y 
desocupadas. A su vez, dentro de las ocupadas hay personas en ocupaciones formales/modernas e 
informales/tradicionales. La población en edad de trabajar representa sólo un potencial de 
generación de ingresos para la subsistencia de sus familias, y el indicador de dependencia 
tradicional en términos exclusivamente demográficos oculta serios problemas de vulnerabilidad 
laboral presentes en las economías de la región. 
De hecho, cabe recordar que durante el período 1950-1980 el mercado de trabajo 
experimentó importantes ajustes en respuesta a un mayor crecimiento de ocupaciones no agrícolas. 
Estimaciones de OIT (OIT, 1991) indican que la ocupación no agrícola aumentó su participación en 
el empleo total de 42% a 63%. Mientras tanto, la sub-utilización total -medida como el porcentaje 
subempleado y desempleado- disminuyó desde 46 % a 40 % entre 1950 y 1980.  
A partir de 1980 y a raíz de las consecuencias de la crisis de la deuda la subutilización total 
aumenta. En este período comienza a sentirse la menor presión demográfica, el empleo continúa 
absorbiéndose en actividades no agrícolas en su gran mayoría informales, el desempleo abierto 
permanece estable y el empleo en el sector campesino decrece relativamente poco. Durante este 
período la subutilización de la fuerza de trabajo aumenta de un 40 % a un 42 % con lo que se 
quiebra la tendencia histórica decreciente registrada en las tres décadas anteriores.  
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Cuadro 1  
AMERICA LATINA: COMPOSICIÓN DEL EMPLEO POR SEGMENTOS 
(En porcentaje) 
 1950 1980 1990 
PEA Total 
 













































































Fuente: OIT. Empleo y Equidad el Desafío de los 90. PREALC, OIT, 1991 Santiago, Chile. 
Para posibilitar una adecuada consideración de las realidades descritas, construimos un 
indicador de dependencia formal que procura captar, además de la tradicional dimensión 
demográfica de la dependencia, esta otra faceta que concierne a los problemas estructurales o 
cíclicos de los mercados laborales. 
En el numerador consideramos el número total de individuos dependientes de una economía 
(D) donde ahora: 
D =   menores de 15 años + inactivos (15 a 59 años) + adultos mayores de 60 años + 
personas con problemas de empleo 
Dentro de los adultos mayores de 60 años se incluyó a los inactivos y activos de 60 años o 
más. Dentro de las personas con problemas de empleo se incluyó a los desempleados de 15 a 59 
años y también a los trabajadores informales de 15 a 59 años. 
En el denominador del indicador de dependencia formal (F) se incluyó a todos los individuos 
entre 15 y 59 años ocupados en el sector formal-moderno de la economía,2 que son quienes hacen el 
grueso de las contribuciones de los recursos, públicos y privados, para financiar la protección social 
en los países de la región. 
Cabe hacer notar que la metodología de construcción magnifica el indicador de dependencia 
formal, por cuanto existen menores de 15 años y mayores de 60 años que pueden ser personas 
activas en el sector formal y también pueden existir trabajadores informales que no sean 
dependientes. 
El cálculo de este nuevo indicador (D/F) para 16 países de América Latina y el Caribe 
permite observar tres características. En primer lugar, al incluirse un nuevo grupo de dependientes 
por problemas asociados con el mercado de trabajo, ya sea por ser desempleados o subempleados, 
                                                     
2
  El sector formal está referido a las personas ocupadas en el Estado y en el sector privado en empresas pequeñas, medianas y grandes 
de más de 6 personas. Se asocia al sector moderno de la economía, especialmente cuando se trata del sector agrícola. Por el contrario, 
el sector informal está referido a ocupaciones de baja productividad, e incluye trabajadores por cuenta propia no profesionales (no 
incluye a administrativos, profesionales ni técnicos), trabajadores familiares, servicio doméstico y trabajadores en empresas de 
menos de 5 personas. 
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los valores del nuevo índice de dependencia formal son bastante mayores que cuando se considera 
el índice de dependencia puramente demográfico, calculado de la forma tradicional. Como puede 
observarse en el cuadro 1, en 1950 la diferencia es de 1 a 10, en 1980 es 1 a 6 y en 1989 es 1 a 7.  
En segundo lugar, el descenso de la dependencia es más acentuado en el tiempo y, por último, se 
reduce el peso de la dependencia estrictamente demográfica (jóvenes menores de 15 años y adultos 
mayores de mayores de 60) al incluir como dependientes a aquellos con problemas de empleo e 
inactivos (cuadro 2). 
Cuadro 2 
AMÉRICA LATINA: RELACIÓN DE DEPENDENCIA DEMOGRÁFICA  
Y DEL EMPLEO FORMAL-MODERNO 




































































Fuente: Elaboración propia con base en  datos oficiales de CEPAL. 
Al desagregar este nuevo indicador de dependencia formal en sus distintos componentes, es 
posible ponderar los factores específicos de riesgo social asociados con los distintos grupos de 
edades y problemas (cuadro 3). Si bien se otorga el mismo peso a cada grupo de dependientes3 y se 
asume a cada trabajador formal como plenamente ocupado, se evidencian, no obstante, las 
dificultades que tiene la sociedad para atender las necesidades de un gran porcentaje de la población 
que no está inserta en forma plenamente productiva en el mercado de trabajo. Tal situación 
responde a múltiples factores: ser joven y estar en etapa de formación; ser inactivo económicamente 
pero dedicarse a otras tareas de la familia; invalidez y enfermedad; estar desempleado o 
subempleado; o ser un adulto mayor.  
Por otra parte, cabe hacer notar que, dada la forma en que es construido el indicador, éste captura 
efectos estructurales de las economías, pero también efectos cíclicos como pueden ser el desempleo o 
subempleo cíclico,  lo cual lo expone a variaciones que son propias del momento en que se mide. 
                                                     
3
  Los componentes ponderan con igual peso el número de personas, independientemente del tipo de riesgos a los cuales estén 
expuestos y del costo de prevenirlos o mitigarlos. 
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Cuadro 3 
INDICADOR DE DEPENDENCIA FORMAL TOTAL Y POR COMPONENTES  
EN PAÍSES SELECCIONADOS DE AMÉRICA LATINA 
(Año 2002) 
 
Total Menores  Inactivos  
(15-59) 
Ancianos Problemas de 
empleo 
Bolivia 9,6 4,2 1,5 0,7 3,2 
Honduras  9,4 4,4 2,0 0,7 2,3 
Paraguay  8,9 3,8 1,5 0,8 2,9 
Perú  7,7 3,0 1,4 0,8 2,5 
Guatemala  7,5 3,6 1,3 0,5 2,1 
Nicaragua  7,5 3,4 1,5 0,5 2,1 
El Salvador  6,4 2,6 1,5 0,7 1,6 
República Dominicana 5,5 2,1 1,2 0,6 1,6 
Venezuela  5,0 2,0 1,0 0,4 1,6 
México  4,9 1,9 1,3 0,5 1,3 
Panamá  4,7 1,8 1,1 0,5 1,3 
Uruguay  4,2 1,3 0,7 1,0 1,2 
Argentina  4,0 1,2 0,9 0,7 1,1 
Costa Rica  3,9 1,5 1,1 0,4 1,0 
Brasil  3,8 1,4 0,8 0,4 1,1 
Chile  3,2 1,1 1,0 0,5 0,7 
Fuente:  Elaboración propia con base en  datos oficiales de CEPAL. 
Nota:  Los cálculos se realizaron con población total nacional, excepto en los casos de Argentina y Uruguay donde, por 
disponibilidad de información, los datos corresponden a población urbana. 
En todos los países, el componente que explica en mayor medida el indicador total es el 
asociado con los menores. De hecho, en el caso de Guatemala, Honduras y Nicaragua la 
dependencia de menores explica casi la mitad del indicador total. El segundo componente en 
importancia es el asociado con los problemas de empleo,4 excepto para Chile y Costa Rica en los 
que el segundo componente más importante es el asociado con los inactivos entre 15 y 59 años. El 
componente menos relevante para todos ellos es el asociado con los adultos mayores de 60 años, 
excepto para Uruguay, donde dicho componente explica la cuarta parte del índice total, casi lo 
mismo que los problemas de empleo.  
Al comparar los indicadores de dependencia, total y por componentes, de 1997 con los de 
2002, se comprueba que los países para los cuales el indicador se deterioró más entre esos años 
fueron Uruguay y Argentina, seguidos de Honduras y Perú (gráfico 3). 
En cuanto a los componentes del indicador, el relacionado con los menores sufrió el peor 
deterioro en Perú y Honduras. El componente asociado con los inactivos entre 15 y 59 años se 
deterioró también marcadamente en esos países y, el asociado con los adultos mayores de 60 años 
en Perú. Por último el asociado con los problemas de empleo sufrió el peor deterioro en Venezuela 
y Honduras. Nuevamente aquí cabe resaltar que existen elementos cíclicos que pueden estar detrás 
del deterioro de alguno de los componentes del indicador total.  
                                                     
4
  Si bien lo anterior es cierto, aquí pueden estar teniendo una incidencia importante los componentes cíclicos del indicador. 
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Gráfico 3 
EVOLUCIÓN DEL INDICADOR DE DEPENDENCIA FORMAL  
PARA PAÍSES SELECCIONADOS DE AMÉRICA LATINA 
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2. Relación entre el indicador de dependencia formal y el PIB per 
cápita 
Una regresión de panel utilizando datos a nivel nacional5 para los años 1997 y 2002 arrojó un 
coeficiente negativo para la relación entre el indicador de dependencia formal y el PIB per cápita de 
(–2,65).6 
El siguiente gráfico muestra la relación entre el PIB real per cápita y el ratio (D/F) para los 
años 1997 y 2002.  
Gráfico 4 
 INDICADOR DE DEPENDENCIA FORMAL TOTAL Y PIB PER CÁPITA EN PAÍSES  
SELECCIONADOS DE AMÉRICA LATINA 




















Fuente: Elaboración propia. 
Como cabe esperar, los países con altos índices de dependencia y bajo nivel de ingreso per 
capita tienen un elevado nivel de “demanda” por protección social, la que debe satisfacerse 
mediante transferencias públicas o privadas. Los países más ricos enfrentan requerimientos 
menores. 
Al estimar la misma relación pero esta vez abriendo el indicador de dependencia formal entre 
sus cuatro componentes (menores, inactivos de 15 a 59 años, adultos mayores de 60 años e 
individuos con problemas de empleo -desempleados e informales-) se obtienen relaciones de 
pendiente negativa en todos los casos, aunque para los adultos mayores de 60 años la relación es 
más débil (Gráfico 5).  
 
                                                     
5
  Para Argentina y Uruguay los datos que se utilizaron fueron a nivel urbano ya que son los disponibles pero de todas formas la mayor 
parte de la población de dichos países es urbana.  
6
  La estimación de la regresión de panel así como el test de Hausman sobre la aplicabilidad del modelo de efectos aleatorios pueden 
solicitarse a los autores. El mismo coeficiente surgiría de una estimación con datos “pooled”. Los datos del PIB per cápita del año 
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Gráfico 5 
INDICADORES DE DEPENDENCIA FORMAL Y PIB PER CÁPITA  
EN PAÍSES SELECCIONADOS DE AMÉRICA LATINA 
































Fuente: Elaboración propia. 
Una curva alternativa de necesidades de protección social vincula el número de pobres sobre 
ocupados formales con el PIB per cápita, como forma de restringir al extremo a los demandantes de 
protección social. Aquí se confirma que el mayor valor de este indicador se asocia también con la 
mayor incidencia de la pobreza y un menor nivel de PIB per cápita (gráfico 6). Sin embargo, en este 
caso se estaría asumiendo que solamente los individuos en situación de pobreza serían demandantes 
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Gráfico 6 
CURVA ALTERNATIVA DE NECESIDADES DE PROTECCIÓN SOCIAL  
EN PAÍSES SELECCIONADOS DE AMÉRICA LATINA  
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II. “Curva de oferta” potencial de 
servicios sociales por parte del 
Estado  
Es posible derivar una “curva de oferta” potencial de servicios 
sociales por parte del Estado, la cual vincula el PIB per cápita de los 
países con la cantidad de personas dependientes en relación al número 
de ocupados formales que éste podría “proteger”.  
Se supone que el Estado otorga a cada individuo dependiente un 
monto determinado de beneficio (igual para todas las categorías de 
dependientes) cuya suma equivale al monto total de recursos destinado 
a Gasto social en América Latina7 (los detalles de la derivación de la 
curva se encuentran en el Anexo I).  
Incluyendo la curva de oferta en el gráfico junto a la curva de 
necesidades totales de protección social, obtenemos lo siguiente:8 
                                                     
7
  Se consideró el promedio del Gasto social de América Latina 16 países. 
8
  El β utilizado en este caso es de 0.35 (ver anexo 1) 
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Gráfico 7 
NECESIDADES Y POSIBILIDADES POTENCIALES DE PROTECCIÓN SOCIAL  


















Fuente: Elaboración propia. 
La distancia entre las necesidades totales de protección social que presentan los dependientes 
y las posibilidades del Estado de satisfacerlas constituye una brecha que se reduce con el nivel de 
desarrollo, medido por el PIB per cápita. Precisamente en los países con mayor número de 
dependientes y menor PIB per cápita, el Estado tiene menor capacidad de cubrir sus necesidades. 
Esas necesidades de protección social podrán ser cubiertas por el resto de la economía en 
medidas que dependen de la situación de ingreso y de la capacidad de pagos de bolsillo. En aquellos 
casos en los cuales la protección social pública aunada con el gasto privado no resulte suficiente, la 
brecha generada se manifestará en un bajo desempeño de los indicadores sociales. 
La siguiente sección realiza una tipología de los países de América Latina y el Caribe a partir 
de las brechas de protección social, identificando tres grupos diferenciados de países. Para estos tres 
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III. Tipología y perfil de los países 
de América Latina 
1. Tipología de países a partir de las brechas 
de protección social 
La tipología se realizó ordenando a los países según el indicador de 
dependencia formal como una forma de reflejar la carga de necesidades de 
protección que cada uno enfrenta. Surgieron así tres grupos: un primer 
grupo donde hay más de 5 y hasta 10 dependientes por cada trabajador 
formal en algunas de las cuatro categorías, un segundo grupo donde hay 
más de 4 y hasta 5 dependientes y un último grupo donde hay hasta 4 
dependientes. El primer grupo quedó conformado por Bolivia, Honduras, 
Paraguay, Perú, Guatemala, Nicaragua, El Salvador, y República 
Dominicana. El segundo grupo por Venezuela México y Panamá, y el 
tercero por Uruguay, Argentina Costa Rica, Brasil y Chile. 
Dada la simultaneidad de estos procesos con el proceso de 
desarrollo, la agrupación realizada guarda estrecha relación con el nivel 
socio-económico de los países, medido por su PIB per cápita y por su 
índice de desarrollo humano, siendo en general los países con mayor 
indicador de dependencia formal aquellos con menor nivel de desarrollo 
relativo (cuadro 4).  
Se corrobora así la simultaneidad entre el grado de desarrollo 
económico, la fase de la transición demográfica y el grado de “desarrollo” 
o de informalidad del mercado de trabajo, por la cual no es posible 
comprender una dimensión de los problemas sin considerar las otras. La 
siguiente caracterización ayudará a comprender esta simultaneidad. 
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Cuadro 4 
INDICADOR DE DEPENDENCIA Y NIVEL SOCIOECONÓMICO 




PIB per cápita  
(US$ constantes de 2000) 
Posición en ranking de  
IDH (entre 177 países) Grupos 
2002 2002 2002 
Grupo I    
Bolivia 9,6 1012 114 
Honduras 9,2   922 115 
Paraguay 8,9 1405   89 
Perú 7,7 2084   85 
Guatemala 7,5 1683 121 
Nicaragua 7,5  769 118 
El Salvador 6,4 2128 103 
República Dominicana 5,5 2458   98 
Promedio 7,8 1558 105 
    
Grupo II 
   
Venezuela 5,0 4503 68 
México 4,9 5801 53 
Panamá 4,7 4064 61 
Promedio 4,9 4789 61 
    
Grupo III 
   
Uruguay 4,2 5137 46 
Argentina 4,0 6636 34 
Costa Rica 3,9 4207 45 
Brasil 3,8 3560 72 
Chile 3,2 5089 43 
Promedio 3,8 4926 48 
Fuentes:   Elaboración propia con base en  datos oficiales de CEPAL. 
PIB per cápita: World Development Indicators, Banco Mundial.  
Posición en ranking de Indice de Desarrollo Humano (IDH): PNUD, Human Development Report, 2004. 
 
2. Perfil de los países según la tipología elaborada 
Los países del primer grupo, de menor desarrollo relativo y que iniciaron más tarde la 
transición demográfica, presentan altas tasas de fecundidad y de natalidad, así como en algunos 
casos una iniciación reproductiva a edades más jóvenes lo cual se refleja en  una tasa de maternidad 
adolescente mayor9 (cuadro 5).  
Esto se vincula a su vez, con una menor prevalencia de uso de anticonceptivos, un peor 
acceso a la educación sexual y a la salud reproductiva y una mayor demanda insatisfecha de 
planificación familiar (CEPAL, 2004b). En los países del tercer grupo, por el contrario, se verifican 
tasas de fecundidad y natalidad una vez y media menores que las del primer grupo en ambos casos.  
 
                                                     
9
  Si bien en todos los países de la región ha ocurrido un descenso de la fecundidad aún se mantienen diferencias importantes entre 
países (ver cuadro 5). 
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Cuadro 5 
INDICADORES DEMOGRÁFICOS DE PAÍSES SELECCIONADOS DE AMÉRICA LATINA 
Grupos 
Tasa de fecundidad 








nacimientos de madres 
entre 15 y 19 años 
 1970-75 2000-05 2000-2005 1995-2002 2000-2005 
Grupo I 
     
Bolivia 7 4 31 53 14,1 
Honduras 7 4 30 62 18,6 
Paraguay 6 4 30 57 13,5 
Perú 6 3 23 69 11,7 
Guatemala 7 4 36 38 17,9 
Nicaragua 7 4 29 69 25,0 
El Salvador 6 3 25 60 17,1 
República Dominicana 6 3 23 65 20,5 
Promedio 6 3 28 59 17,0 
Grupo II      
Venezuela 5 3 23 … 20,1 
México 7 3 22 67 14,3 
Panamá 5 3 23 … 18,0 
Promedio 5 3 23 67 17,0 
Grupo III      
Uruguay 3 2 17 … 15,5 
Argentina 3 2 19 … 13,7 
Costa Rica 4 2 19 … 20,2 
Brasil 5 2 21 77 21,1 
Chile 4 2 16 … 16,9 
Promedio 4 2 18 77 17,0 
Fuentes:  Tasa de fecundidad y prevalencia de usos anticonceptivo: PNUD, Human Development Report 2004. Tasa de 
natalidad y porcentaje de nacimientos 15-19, CELADE, Boletín demográfico número 73, enero 2004. 
Diversos estudios10 indican que el nivel de la fecundidad de los países depende en buena medida 
de su grado de desarrollo económico y social. En efecto, como muestra el siguiente gráfico, parece 
existir una correlación positiva entre la tasa de pobreza y la tasa global de fecundidad de los países.  
Gráfico 8 
AMÉRICA LATINA Y EL CARIBE (PAÍSES SELECCIONADOS): NIVEL DE POBREZA EN TORNO DEL 

























Fuente: Extraído de CEPAL (2004b). 
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Una fracción significativa del descenso de la fecundidad en ALC se ha atribuido a avances en el 
nivel de desarrollo ya que la elevación de las condiciones de vida, el incremento del nivel educativo, la 
mayor urbanización y el mejoramiento de la situación de la mujer aumentan el costo social y económico 
de los hijos, conduciendo a una baja en el número deseado de hijos por mujer (CEPAL, 2004b).  
La educación de la mujer puede influenciar el número de hijos que ésta decide tener, al menos 
en dos formas: en primer lugar, la expone a un mayor número de alternativas tanto en el mercado 
laboral como en otras varias dimensiones; en segundo lugar, aumenta su capacidad de generar 
ingresos laborales mayores, aumentando con ello el costo oportunidad de permanecer fuera del 
mercado de trabajo (BID, 1998).11 
Aquellos países en los cuales el nivel de urbanización y el nivel educativo -en particular de las 
mujeres- es menor, son también los que muestran tasas de fecundidad mayores en general (cuadro 6).  
Cuadro 6 
URBANIZACIÓN Y  NIVEL EDUCATIVO DE LAS MUJERES  
EN PAÍSES SELECCIONADOS DE AMÉRICA LATINA 
Poblacion urbana en 
porcentaje del total Promedio años de estudio de las mujeres 
Grupos 
2002 Población de 15 a 24 años 
alrededor de 2002 
Población de 25 a 59 años 
alrededor de 2002 
Grupo I  
    
Bolivia  62,9 9,9 6,0 8,3 3,0 
Honduras  45,2 8,1 5,1 7,4 3,6 
Paraguay  56,6 9,6 6,7 9,3 4,9 
Perú  73,5 10,4 7,2 9,8 4,3 
Guatemala  45,9 7,9 4,2 6,6 2,0 
Nicaragua  56,9 8,3 4,6 6,7 3,0 
El Salvador  59,3 9,2 6 8,2 3,5 
República Dominicana 58,9 10,0 8,4 9,1 6,2 
Promedio 57,4 9,2 6,0 8,2 3,8 
 
 
    
Grupo II 
 
    
Venezuela  87,4 9,6 … 8,9 .. 
México  75,2 9,8 7,9 8,7 5,1 
Panamá  56,8 10,5 7,5 11 6,5 
Promedio 73,1 10,0 7,7 9,5 5,8 
 
 
    
Grupo III 
 
    
Uruguay  92,4 10,0 … 9,9 ... 
Argentina  89,9 10,6 … 10,7  
Costa Rica  60,1 9,1 7,3 9,3 6,5 
Brasil  82,4 8,4 5,9 7,4 3,6 
Chile  86,6 11 9,6 10,9 7,2 
Promedio 82,3 9,8 7,6 9,6 5,8 
Fuentes:  Porcentaje de población urbana: PNUD, Human Development Report 2004. 
Años de estudio de las mujeres: CEPAL, Panorama Social de América Latina y el Caribe, 2004.  
Nota:  Las cifras de educación de Venezuela corresponden a total nacional. 
En paralelo, los países del grupo 1 también presentan tasas de mortalidad infantil y mortalidad de 
niños pequeños que duplican en promedio a las correspondientes al tercer grupo de países (cuadro 7). 
Aunque a nivel de toda la región se produjo una baja en la mortalidad infantil por medio de programas 
especiales y mayor cobertura de infraestructura sanitaria entre otros factores, las diferencias entre países 
persisten. Esto se debe a que en general el nivel de educación materna continua siendo el principal 
determinante de la supervivencia de los recién nacidos por factores tales como el conocimiento sobre el 
cuidado del niño, la decisión y oportunidad de consultas médicas y las decisiones familiares acerca de la 
asignación de los recursos del hogar (distribución del alimento entre sus miembros por ejemplo) 
(CEPAL, 2004b).  
                                                     
11
  En efecto, en BID (1998) se encuentra una correlación empírica negativa entre el número de hijos por mujer y los niveles de 
instrucción recibidos por éstas para 14 países de Latinoamérica con lo cual se estaría verificando lo anterior.  
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Cuadro 7 
MORTALIDAD INFANTIL EN PAÍSES SELECCIONADOS DE AMÉRICA LATINA 
Mortalidad Infantil  
(por c/mil nacidos vivos) 
Mortalidad menores de 5 años 
(por c/mil nacidos vivos) 
Grupos 
2002 2002 
Grupo I  
 
Bolivia 56 71 
Honduras 32 42 
Paraguay 26 30 
Perú 30 39 
Guatemala 36 49 
Nicaragua 32 41 
El Salvador 33 39 
República Dominicana 32 38 
Promedio 35 44 
Grupo II   
Venezuela 19 22 
México 24 29 
Panamá 19 25 
Promedio 21 25 
Grupo III   
Uruguay 14 15 
Argentina 16 19 
Costa Rica 9 11 
Brasil 30 36 
Chile 10 12 
Promedio 16 19 
Fuente: PNUD, Human Development Report, 2004. 
Por otra parte, también la tasa de mortalidad materna es también mayor en los países del grupo 1. 
Dado que el embarazo (sobre todo a edades tempranas) y nacimiento del niño constituyen riesgos para 
mujeres con escaso acceso a servicios de salud adecuados, en los países del primer grupo donde los 
servicios de salud están menos extendidos y menor porcentaje de partos son atendidos por personal 
especializado dicha tasa es 2 o 3 veces mayor que en el tercer grupo de países (cuadro 8). 
 Cuadro 8 
INDICADORES DE COBERTURA DE SERVICIOS DE SALUD   
EN PAÍSES SELECCIONADOS DE AMÉRICA LATINA 
Médicos por 
100.000 hab. 
Nacimientos atendidos por 
personal especializado (%) 
Mortalidad Materna (por cada 
100.000 nacidos vivos 
Regisitrada Ajustada Grupos 1990-2003a 1995-2002a 1985-2002 2000 
Grupo I     
Bolivia 76 69 390 420 
Honduras 87 56 110 110 
Paraguay 49 71 190 170 
Perú 103 59 190 410 
Guatemala 109 41 190 240 
Nicaragua 62 67 120 230 
El Salvador 126 90 120 150 
República Dominicana 190 98 230 150 
Promedio 100 69 193 235 
Grupo II     
Venezuela 200 94 60 96 
México 156 86 79 83 
Panamá 121 90 70 160 
Promedio 159 90 70 113 
Grupo III     
Uruguay 387 100 26 27 
Argentina 304 98 41 82 
Costa Rica 160 98 29 43 
Brasil 206 88 160 260 
Chile 115 100 23 31 
Promedio 234 97 56 89 
Fuente: PNUD, Human Development Report, 2004. 
Nota: La columna de mortalidad materna ajustada reporta el dato ajustado por parte de UNICEF, OMS, y UNFPA por razones de 
subdeclaración y errores de clasificación.  a   Los datos se refieren al año más reciente disponible dentro del período mencionado. 
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Una alta proporción de los niños que nacen en los países de menor desarrollo pertenecen a 
hogares pobres, y se crían en condiciones de ingreso que les impiden alcanzar niveles adecuados de 
nutrición y salud (cuadros 9 y 10). Esto aumenta la probabilidad de que esos niños permanezcan 
pobres el resto de su edad adulta ya que su desarrollo personal se puede ver afectado por carencias 
nutricionales. 
Cuadro 9 
POBREZA E INDIGENCIA EN PAÍSES SELECCIONADOS 
 DE AMÉRICA LATINA, POR TRAMOS DE EDAD 
 (En porcentaje) 
Pobreza e Indigencia 
 (2002) 
Pobreza por tramos de edad  
(datos nacionales, 2002) Grupos 
Hogares Personas 
Grupo I Pobreza  Indigencia Pobreza  Indigencia 
Menores 
de 5 años 
6 a 12 
años 





Bolivia 56 32 62 37 72 71 64 53 
Honduras 71 47 77 54 84 84 79 72 
Paraguay 52 27 61 33 56 52 45 48 
Perú 47 20 55 24 66 68 59 41 
Guatemala 53 27 60 31 nd 66 58 43 
Nicaragua 63 36 69 42 78 78 72 64 
El Salvador 43 18 49 22 60 60 53 44 
Re;ública 
Dominicana 
41 19 45 20 55 56 49 47 
Promedio 53 28 60 33 67 67 60 52 
         
Grupo II         
Venezuela 43 20 49 22 62 60 53 41 
México 32 9 39 13 50 53 44 31 
Panamá 21 8 25 9 47 46 38 26 
Promedio 32 12 38 15 53 53 45 33 
         
Grupo III         
Uruguay 9 1 15 3 34 29 23 3 
Argentina 32 12 42 19 63 61 56 26 
Costa Rica 19 8 20 8 26 29 23 26 
Brasil 30 10 38 13 57 54 44 13 
Chile 15 4 19 5 30 30 27 8 
Promedio 21 7 27 9 42 41 35 15 
Fuentes: Tasas de Pobreza e Indigencia de Personas y Hogares: CEPAL, Panorama Social de América Latina y el Caribe, 
2004. Pobreza por tramos de edad: CEPAL, con base en  las encuestas de hogares ronda 2002. 
Nota:  Para la mayoría de los países se refiere al año 2002, con excepción de: Brasil, El Salvador, Nicaragua, Paraguay 
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Cuadro 10  






menores de 5 años 
con bajo peso 
Porcentaje de 
menores de 5 años 
con baja altura 
Bajo peso al nacer 
(porcentaje) Grupos 
1999-2001 1995-2002 1995-2002 1998-2002 
Grupo I 
    
Bolivia 22 10 26 9 
Honduras 20 17 29 14 
Paraguay 13 5 11 9 
Perú 11 7 25 11 
Guatemala 25 24 46 13 
Nicaragua 29 10 20 13 
El Salvador 14 12 23 13 
República 
Dominicana 
25 5 6 14 
Promedio 20 11 23 12 
     
Grupo II     
Venezuela 18 5 13 7 
México 5 8 18 9 
Panamá 26 7 14 10 
Promedio 16 7 15 9 
     
Grupo III     
Uruguay 3 5 8 8 
Argentina nd 5 12 7 
Costa Rica 6 5 6 7 
Brasil 9 6 11 10 
Chile 4 1 2 5 
Promedio 6 4 8 7 
Fuente: PNUD, Human Development Report 2004. 
 
El hecho que los países donde es más alta la tasa de fecundidad sean los de menor desarrollo 
relativo hace que las necesidades educativas de una gran masa de niños no alcancen a ser cubiertas 
aumentando aún más la probabilidad de la transferencia intergeneracional de la pobreza en los 
países.12 En el cuadro 11 se observa que la tasa de analfabetismo de los países del primer grupo 
duplica en promedio la del segundo grupo y es 3 veces mayor que la del tercer grupo. Además, los 
países del grupo 1 presentan mayor porcentaje de ausentismo y deserción tanto total como a edades 
tempranas. Pero todo esto no responde únicamente a factores de escasez de oferta educativa por 
imposibilidad de proveer educación a la amplia masa de población en edad de estudiar sino que 
también están en juego factores de demanda por educación. En los países de menor desarrollo 
relativo donde, como fue visto, las tasas de pobreza son más altas, el costo oportunidad de la 
educación de los menores es mayor. En los países de mayor desarrollo relativo, por el contrario, en 
la medida que los ingresos futuros esperados de los niños aumenten en relación con los ingresos 
corrientes que obtendrían a partir de su trabajo, se torna razonable para los padres demandar mayor 
educación para sus hijos, especialmente si los ingresos futuros esperados aumentan sustancialmente 
por cada año adicional de estudio (OIT, 1978). 
                                                     
12
  Al respecto, un estudio de la CEPAL (2004c) para 16 países de ALC alrededor del año 2000, señala que el 51% de los jóvenes de 20 
a 24 años en áreas urbanas y el 69% en áreas rurales no superaban el nivel educativo de sus padres, aún en países con niveles 
relativamente elevados de matrícula secundaria.  
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Cuadro 11  
INDICADORES DE LOGRO EDUCATIVO EN PAÍSES SELECCIONADOS DE AMÉRICA LATINA 
 
Promedio de años de 
estudio de la PEA 







Situación de estudio de los 
jóvenes de 15-19 años 
Analfabetismo 








Urbano Rural 2002 2002 
2002 2002 
Grupo I 
       
Bolivia 13 9 4,5 46 22 0,8 54 
Honduras 20 7 3,8 53 18 6,1 44 
Paraguay 8 10 5,4 39 15 1,8 60 
Perú 15 10 5,4 22 6 0,9 78 
Guatemala 30 8 3,3 49 24 13,7 44 
Nicaragua 23 7 3,4 41 20 10,6 53 
El Salvador 20 9 4,4 38 30 4,7 59 
República 
Dominicana 
16 10 6,4 11 11 2,7 81 
Promedio 18 9 5 37 18 5,0 59 
        
Grupo II        
Venezuela 7 9 … 28 24 1,7 70 
México 10 9 5,6 41 5 2,6 58 
Panamá 8 11 6,3 30 5 1,6 69 
Promedio 8 10 6 33 11 2,0 66 
        
Grupo III        
Uruguay 2 10 … 30 3 0,2 70 
Argentina 3 11  16 3 0,2 84 
Costa Rica 4 10 6,7 24 8 1,3 65 
Brasil 14 8 3,7 20 16 2,2 76 
Chile 4 11 7,7 10 3 0,3 88 
Promedio 5 10 6,0 20 7 1,0 77 
Fuentes:  Porcentaje analfabetismo :PNUD, Human Development Report, 2004. Resto de indicadores: CEPAL, Panorama 
Social de América Latina y el Caribe 2004. 
Nota: .Tasa global de deserción incluye desertores en cualquier etapa hasta el fin del secundario (el porcentaje es sobre el 
total de jóvenes entre 15 y 19 años excepto los que nunca ingresaron al sistema educativo). Desertores tempranos= 
no completaron el ciclo primario y no asisten a establecimientos escolares. Egresados= declaran haber terminado el 
ciclo secundario independientemente de si continúan estudiando. 
 
Todo lo anterior implica que los países del primer grupo son quienes enfrentan problemas de 
dependencia de menores más pronunciados. Son los que presentan mayores necesidades de atención 
a la salud reproductiva y materna así como de atención a la alimentación y salud infantil. También 
son los que presentan mayores necesidades educativas para una extendida población de niños y 
jóvenes.  
Si esas necesidades de los niños no son atendidas,  entonces cuando llegan a la edad de 
trabajar, el mercado laboral los absorbe en condiciones precarias y de informalidad (cuadro 12). 
Existe un gran número de jóvenes que llegan simultáneamente al mercado laboral y que tienen un 
nivel de capital humano insuficiente; un bajo nivel educativo unido a un desarrollo personal 
posiblemente afectado negativamente por necesidades insatisfechas durante la infancia en términos 
nutricionales y de salud entre otros.  
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Cuadro 12 
OCUPADOS INFORMALES EN PORCENTAJE DE LOS OCUPADOS TOTALES, A NIVEL NACIONAL 
 
Ocupados Informales en porcentaje de los ocupados totales, a nivel nacional 
1990 1997 2002 Grupos 
Total No agrícola Agrícola Total No agrícola Agrícola Total No agrícola Agrícola 
Grupo I          
Bolivia     79 65 97 79 66 96 
Honduras  70 58 85 69 59 85 72 58 93 
Paraguay     63 61 91 74 64 96 
Perú     70 61 90 72 63 88 
Guatemala  66 57 75 70 68 72 71 64 82 
Nicaragua  60 50 81 68 63 77 68 60 83 
El Salvador     59 55 70 63 57 85 
República 
Dominicana 
   54 47 87 55 48 90 
Promedio 65 55 80 66 60 84 69 60 89 
          
Grupo II          
Venezuela  43 40 66 49 47 72 57 54 76 
México     55 48 81 57 51 86 
Panamá  48 36 81 46 38 83 52 43 85 
Promedio 46 38 73 50 44 79 55 49 82 
          
Grupo III          
Uruguay  40 38 95 42 42 56 46 45 59 
Argentina        42 42 39 
Costa Rica  46 40 66 49 45 65 47 44 65 
Brasil  57 49 86 52 46 72 51 46 71 
Chile  42 43 17 37 35 48 34 33 43 
Promedio 46 42 66 45 42 60 44 42 55 
Fuente: CEPAL, Panorama Social de América Latina y el Caribe, 2004. 
Nota: a Excepto para Argentina y Uruguay cuyos datos son a nivel urbano. 
 
Sin embargo, en cuanto a la presencia de dependientes por problemas del mercado de trabajo, 
no se observa una asociación entre el nivel de desarrollo, la dependencia y los individuos 
desempleados. No son necesariamente los países con menor desarrollo relativo quienes presentan el 
mayor problema, sino más bien a la inversa (cuadro 13). Si bien no se pueden hacer 
generalizaciones, porque la tasa de desempleo responde a factores cíclicos de la economía además 
de factores estructurales, en líneas generales el desempleo suele ser un problema más urbano que 
rural y además una situación que implica un alto costo que debe ser asumido por el hogar, razón por 
la cual suele ser mayor en los países de mayor desarrollo relativo cuyos niveles de urbanización y 
de ingresos son mas altos.13  
Por lo tanto, respecto de los dependientes por problemas del mercado de trabajo, el problema 
de la informalidad y precariedad laboral suele ser mayor en los países de menor desarrollo relativo 
mientras que a medida que avanza el desarrollo económico suele tornarse más relevante el 
desempleo.  
                                                     
13
  Naturalmente ésta es una tendencia que puede no verificarse si se contrarresta mediante políticas específicas para el desempleo como 
es el caso de algunos países europeos.  
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Cuadro 13 
DESEMPLEO URBANO EN PAÍSES SELECCIONADOS DE AMÉRICA LATINA,  
TASAS ANUALES Y DESEMPLEO ABIERTO 
(En porcentajes) 
Tasa de desempleo abierto  
(alrededor de 2002) Desempleo urbano, tasas anuales medias Urbano Urbano Según años de estudio Grupos 
2002 Total 15-24 años 0 a 5 años 10 a 12 años 
Grupo I 
     
Bolivia 8,7 6,4 11,2 4,2 7,5 
Honduras 6,1 7,5 12,0 5,5 9,6 
Paraguay 14,7 11,5 21,4 10,3 13,8 
Perú 9,4 7,2 12,4 5,2 9,3 
Guatemala 3,1 6,0 11,1 2,0 9,1 
Nicaragua 11,6 12,5 21,5 8,7 16,6 
El Salvador 6,2 6,2 11,7 5,4 8,2 
R. Dominicana 16,1 18 32,3 14,7 21,7 
Promedio 9,5 9,4 16,7 7,0 12,0 
      
Grupo II      
Venezuela 15,8 16,8 28,0 13,4 18,8 
México 2,7 3,4 7,2 1,9 3,7 
Panamá 16,5 19,4 35,1 40,3 20,2 
Promedio 11,7 13,2 23,4 18,5 14,2 
      
Grupo III      
Uruguay 17 16,9 37,9 13,2 17,8 
Argentina 19,7 19,0 33,8 17,1 21,5 
Costa Rica 6,8 6,8 16,4 9,7 6,2 
Brasil 11,7 10,7 20,5 9,6 11,3 
Chile 9,0 10,2 22,2 10,9 11,3 
Promedio 12,8 12,7 26,2 12,1 13,6 
Fuentes: Tasas de desempleo abierto urbano por edad y años de instrucción, CEPAL, Panorama Social de América Latina y 
el Caribe, 2004, 
Desempleo Urbano, CEPAL, Estudio Económico de América Latina y el Caribe, 2003-2004. 
Nota:  La mayoría de los datos son del área urbana, con excepción de Brasil que se refiere a 6 áreas metropolitanas, 
Perú a Lima metropolitana, y Chile, Guatemala, Nicaragua, Rep. Dominicana y Venezuela a nivel nacional. 
 
En paralelo a los problemas de informalidad laboral que presentan los países del primer 
grupo, se dan problemas relativos a las condiciones de vida de quienes trabajan en la informalidad. 
En particular, las necesidades de vivienda y saneamiento son mayores en un contexto donde la 
forma de inserción laboral hace difícil superar las condiciones de pobreza y donde un gran número 
de jóvenes en edad de formar su hogar no tiene los medios para ello (cuadro 14).  
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Cuadro 14 
DISPONIBILIDAD DE SERVICIOS EN LAS VIVIENDAS DE HOGARES URBANOS, 
 ALREDEDOR 2002-2003 
(Porcentaje respecto al total de hogares urbanos) 
 
 
Agua por tubería Sistema de alcantarillado Alumbrado eléctrico 
Grupo I 
   
Bolivia 86,9 48,2 88,6 
Honduras 90,6 54,4 94,4 
Paraguay 61,4 17,7 97,9 
Perú 80,2 72,6 93,7 
Guatemala 93,8 87,4 96,5 
Nicaragua 83,5 59,0 91,9 
El salvador 73,6 59,7 90,6 
R. Dominicana 83,1 33,2 … 
Promedio 81,6 54,0 93,4 
Grupo II    
Venezuela … … … 
México 96,2 88 98,6 
Panamá n.d. n.d.  
Promedio 96,2 88,0 98,6 
Grupo III    
Uruguay 97,8 65,3 99,4 
Argentina 98,6 61,0 99,6 
Costa Rica 99,5 45,9 99,8 
Brasil 89,2 53,5 99,3 
Chile 99,0 91,7 99,6 
Promedio 96,8 63,5 99,5 
Fuente:  CEPAL, Anuario Estadístico de América Latina y el Caribe, 2004. 
Nota:  Agua por tubería incluye agua dentro de la vivienda, fuera de la vivienda pero dentro del edificio y fuera del edificio 
a menos de 100 metros de la vivienda. 
 
Otra de las facetas de la dependencia respecto del empleo formal es la de los individuos en 
edad de trabajar que se encuentran inactivos. La tasa de inactividad total de la población de los 
países está compuesta por diversos subgrupos de poblaciones inactivas. En algunos países, como 
fue visto, la inactividad de las mujeres es mayor que en otros. Pero relacionar la tasa de 
participación femenina en el mercado de trabajo con estadios particulares del desarrollo económico 
no es del todo válido (ILO, 1978). Ello se debe entre otros factores a que en los países de menor 
desarrollo económico la participación femenina en la fuerza laboral puede estar subvaluada 
producto de que las encuestas de hogares no clasifican a las tareas del hogar a las que se dedica gran 
parte de la población femenina pobre como actividades económicas.14 Por otra parte, la relación 
inversa entre la tasa de fecundidad y la tasa de participación podría ser solo aplicable a los países 
desarrollados. La situación de pobreza e indigencia en que se halla un elevado porcentaje de la 
población latinoamericana unida a la escasez de políticas sociales pueden hacer que las mujeres se 
vean obligadas a trabajar aún teniendo un alto número de hijos (Schkolnik, 2004). 
Un segundo grupo de inactivos lo constituyen aquellos inactivos por razones de estar 
atendiendo la educación secundaria y/o superior. Este grupo es mayor en los países de mayor 
desarrollo relativo tanto en hombres como en mujeres, debido a que en estos países el número de 
individuos que puede permitirse estudiar durante más tiempo sin estar generando ingresos en el 
mercado laboral es mayor.  
Un tercer subgrupo de personas inactivas lo constituyen los llamados trabajadores 
desalentados quienes han desistido en su búsqueda de empleo. Este tipo de inactivos suele ser más 
relevante en las economías de mayor desarrollo relativo y sobre todo en períodos cuando la 
demanda de empleo es menor. 
                                                     
14
  Sin embargo, al utilizar encuestas de uso de tiempo, surge el hecho que las mujeres dedican gran parte de día a ellas viéndose por lo tanto 
impedidas de realizar otro tipo de trabajo remunerado. Por ello la clasificación de inactividad femenina en economías de menor desarrollo 
puede esconder la imposibilidad por restricción temporal de participar en el mercado laboral a pesar que hubiera existido voluntad de hacerlo. 
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Es decir, que dependiendo del subgrupo de individuos inactivos que se considere, éste tenderá a 
ser mayor en uno u otro grupo de países. Sin embargo, en el agregado, el número de dependientes por 
inactividad resulta ser mayor en los países del grupo 1 que en los de los grupos 2 y 3.  
Tanto los dependientes por problemas de empleo como los dependientes por inactividad 
serán vulnerables también al llegar a edades maduras porque no habrán realizado durante su edad 
activa aportes suficientes a la seguridad social. Los países del grupo 1 enfrentarán crecientes 
demandas de protección social para los individuos ancianos que hayan trabajado en condiciones de 
informalidad o bien hayan permanecido inactivos durante sus edades activas y que lleguen 
simultáneamente a edades maduras. 
Sin embargo, en el momento actual, es en los países del grupo 3 que iniciaron antes su 
transición demográfica, donde se observa un mayor envejecimiento de la población y por ello un 
mayor número de dependientes adultos mayores de 60 años. El proceso de descenso de la 
mortalidad y fecundidad que se inició antes en estos países produjo cambios en la estructura por 
edades de la población en dirección a un mayor envejecimiento de la misma. En los últimos 50 
años, la población de América Latina en promedio aumentó aproximadamente en 20 años la 
esperanza de vida al nacer (CEPAL, 2004b). Si bien este cambio ha sido generalizado aún persisten 
desigualdades importantes entre países siendo los del tercer grupo aquellos donde la esperanza de 
vida al nacer es mayor y el  porcentaje relativo de población adulta mayor de 60 años es mayor 
(cuadros 15 y 16). 
Cuadro 15 
POBLACIÓN MENOR DE QUINCE AÑOS Y DE 60 AÑOS O MÁS 
 EN PAÍSES SELECCIONADOS DE AMÉRICA LATINA 
 
Porcentaje población 60 años y 
más 
Porcentaje de población 
menor de 15 años  
(Pob. >60 años /Pob. < 15 
años) Grupos 
2000 2005 2005 2000 2005 
Grupo I      
Bolivia 6,4 6,5 38 16,1 17,2 
Honduras 5,2 5,5 39 12,4 14,0 
Paraguay 5,3 5,6 37 13,5 14,9 
Perú 7,1 7,7 32 20,5 23,8 
Guatemala 5,9 6,1 43 13,4 14,0 
Nicaragua 4,6 4,8 39 11,0 12,4 
El Salvador 7,2 7,5 34 20,2 22,1 
República 
Dominicana 
6,6 7,3 31 19,8 23,5 
Promedio 6,0 6,4 37 15,9 17,7 
Grupo II      
Venezuela 6,7 7,6 31 20,0 24,2 
México 6,9 7,7 31 20,9 25,0 
Panamá 7,9 8,7 30 24,9 28,5 
Promedio 7,2 8,0 31 21,9 25,9 
Grupo III      
Uruguay 17,2 17,2 24 69,2 70,9 
Argentina 13,3 13,6 27 48,1 50,9 
Costa Rica 7,6 8,2 28 23,8 28,8 
Brasil 8,0 8,7 28 27,1 31,3 
Chile 10,2 11,5 25 36,6 46,1 
Promedio 11,3 11,8 26 41,0 45,6 
Fuente: CELADE, Boletín demográfico número 73, enero 2004. 
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Cuadro 16 
ESPERANZA DE VIDA EN PAÍSES SELECCIONADOS DE AMÉRICA LATINA 
 
Esperanza de vida al nacer  
e(0) 
Esperanza de vida a los 60 años  
 e(60) 
2000-2005 Grupos 2000-2005 Hombres Mujeres 
Grupo I 
   
Bolivia 64 17 19 
Honduras 71 20 22 
Paraguay 71 18 20 
Perú 70 18 21 
Guatemala 69 20 21 
Nicaragua 70 19 20 
El Salvador 71 19 22 
R. Dominicana 70 18 20 
Promedio 69 18 21 
Grupo II 
   
Venezuela 73 19 21 
México 73 20 23 
Panamá 75 21 22 
Promedio 74 20 22 
Grupo III 
   
Uruguay 75 18 23 
Argentina 74 18 23 
Costa Rica 78 21 24 
Brasil 71 19 22 
Chile 78 20 24 
Promedio 75 19 23 
Fuentes: CELADE, Boletín Demográfico número 73, enero 2004 y Boletín Demográfico 74, julio 2004. 
Una consecuencia fundamental de los cambios en la estructura por edades es que los países 
de poblaciones más envejecidas enfrentan demandas crecientes en materia de protección social para 
los adultos mayores. En el caso de las mujeres, la vulnerabilidad es generalmente mayor en la vejez, 
ya que tienen una esperanza de vida mayor que los hombres,15 pero a su vez, dada su menor 
incorporación a la fuerza de trabajo, llegan a la vejez con menores posibilidades de acceso a los 
sistemas de seguridad social (derecho a atención médica, pensiones y jubilaciones) por parte del 
Estado (Aparicio, 2002). 
Por otra parte, estos países presentan demandas por servicios de salud generalmente de mayor 
costo que los países de poblaciones más jóvenes. El incremento de enfermedades cardíacas y 
degenerativas requiere tecnologías más especializadas y costosas de diagnóstico y tratamiento 
(Palacios Escobar, 2002). 
Como contrapartida, sin embargo, los países de poblaciones más envejecidas pueden 
preocuparse menos por el potencial incremento de la población en edad escolar y en vez dedicar sus 
recursos al mejoramiento de la calidad de la educación y a la expansión de la cobertura a niveles 
medio y superior. Países como Guatemala, Bolivia y Paraguay con estructuras de población jóvenes 
y altas tasas de fecundidad en cambio, verán incrementar aún más su población en edad escolar y 
por ello deberán durante varios años más atender demandas crecientes de educación básica y media.  
                                                     
15
  En todos los países de América Latina la mortalidad femenina es inferior a la masculina, lo que se expresa en una esperanza de vida 
al nacer superior en las mujeres. Esta diferencia tiende a  reproducirse en todas las sociedades y está asociada a la prevalencia 
diferencial por sexo de enfermedades y/o causas de muerte. Las enfermedades propias de la mujer, como son las complicaciones del 
embarazo y el parto, fueron combatidas con un éxito mayor al de las que afectan mayormente a los hombres, tales como las ligadas a 
enfermedades cardiovasculares, a causas externas, a violencia y a ciertos tipos de tumores malignos (CEPAL, 2004b). 
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IV. Implicancias de política 
La tipología de países realizada a partir de las brechas de 
protección social y el perfil trazado para cada grupo de países provee 
elementos relevantes para el análisis del  diseño de la institucionalidad 
de la protección social. En general, se observa una gran heterogeneidad 
entre países, tanto en la estructura de su población como en el perfil y 
gravedad de sus problemas sociales y la capacidad para financiar 
políticas distributivas. Por lo tanto, contrario a lo ocurrido durante los 
últimos años, no parece adecuado sugerir una solución única para el 
diseño de la política de protección social, sino que ésta deberá variar 
entre grupos de países y en la medida que éstos avanzan en su 
desarrollo. En particular, caben tres consideraciones relevantes al 
diseño de la institucionalidad del Estado de Bienestar, que están 
condicionadas por los estadios de desarrollo de los diferentes países. 
(1) El tamaño del componente redistributivo del presupuesto no es fijo, 
sino que depende de la estructura de las instituciones del Estado de 
Bienestar; (2) existe un conflicto entre políticas focalizadas en los mas 
pobres y el presupuesto para políticas redistributivas; y (3) la tendencia 
a obtener resultados distributivos por medio del mercado es más 
desigual que con programas de protección social cuyo financiamiento 
esté ligado a la diversa capacidad de pago vinculada con los ingresos. 
Dada la limitación de recursos, existe hoy en día un amplio 
debate acerca de la relevancia de los roles que deben jugar el Estado, el 
mercado y la familia -la llamada tríada del Bienestar- en la satisfacción 
de las necesidades sociales. De hecho, se distinguen tres distintos 
modelos del Estado de Bienestar según la relevancia que tiene cada  
uno de estos tres actores.  En el llamado régimen de bienestar liberal el 
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rol prioritario le cabe al mercado, siendo secundarios el rol de la familia y del mercado. En el 
régimen de bienestar socialdemócrata el rol central es del Estado y los otros dos agentes juegan un 
papel secundario y, por último, en el régimen conservador el rol prioritario es de la familia (Esping-
Andersen, 2001; Sunkel, 2005).  
Pero, más allá de una posible discusión normativa al respecto de cuál agente merece ser más 
relevante para satisfacer las necesidades sociales en una economía, existen limitantes prácticas a los 
roles que estos pueden jugar. Fue visto que los países difieren entre sí no sólo por el tipo de 
necesidades que presentan de acuerdo con el grupo al cual pertenecen sino también, en cuanto a la 
capacidad que el Estado tiene de satisfacerlas. Es decir que una limitante importante al rol central 
del Estado en la provisión de protección social viene dada por la propia escasez de recursos que este 
presenta. Pero sumado a ésto, se vio que los países con menor capacidad pública para la protección 
social, presentan indicadores socioeconómicos severamente dañados lo cual, evidencia la 
incapacidad también del resto de la sociedad de cerrar la brecha. Existe aquí un grave problema de 
cobertura, que desde temprana edad afecta las posibilidades de desarrollo de las personas, y 
condiciona su futuro desempeño en la sociedad. Esto, a su turno, refuerza la probabilidad de que sus 
propios descendientes caigan en una situación similar. Es decir, que también existe una limitante 
para que sea el mercado o las familias quienes asuman un rol prioritario en la provisión de 
protección social y es que esas propias familias en muchos de los casos no se encuentran en 
condiciones de poder hacer frente a sus necesidades.  
Existe aquí un rol crucial para la política de protección social, la cual debe centrarse en dos 
objetivos paralelos. En primer lugar, hacer un uso de los recursos públicos- por más escasos que 
estos sean- que priorice la atención de las demandas de protección social más relevantes en cada 
caso. Deben focalizarse los esfuerzos y universalizar el acceso a las prestaciones, mediante criterios 
muy claros respecto de los objetivos hacia dónde dirigirse. Muchas veces la focalización será 
conforme a los grupos objetivo que se establezcan o de carácter individual; otras veces, según el 
tipo de prestaciones, como es el caso de los paquetes básicos. En ambos casos, la política debe fijar 
las prioridades dentro de un contexto de escasez, mediante una autoridad social capaz de concertar 
una carta o acuerdo social para el desarrollo. La participación de la ciudadanía en este proceso es 
fundamental.  
La inclusión y participación de amplios grupos de la población en este proceso es 
fundamental. Contrario a enfoques excluyentes en la provisión de servicios de salud, educación y 
alimentación complementaria, han llegado a prevalecer políticas que  condicionan el acceso a 
servicios, prestaciones y transferencias monetarias al cumplimiento de ciertos deberes por parte de 
los beneficiarios, tomando en consideración el contexto socioeconómico. Tal condicionalidad se 
enmarca en una estrategia encaminada a romper con los factores culturales y de contexto que 
limitan que amplios grupos de la población accedan a los beneficios del desarrollo, para socavar así 
la transferencia intergeneracional de las desigualdades y la pobreza. 
Por otra parte, deberá definirse un rol para los mecanismos privados de protección social. 
Conscientes de la escasa capacidad del Estado por recaudar mayores recursos en algunos países 
para elevar la oferta de sus prestaciones, la brecha deberá  también cerrarse mediante mayores 
gastos de las familias. En algunos casos, donde sea posible, por medio del aporte directo de sus 
miembros y, en otros, mediante un diseño de financiamiento complementario, el cual deberá 
cumplir dos condiciones: sumarse a la insuficiente protección que lleve a cabo el Estado y, en 
ningún caso, restar solidaridad al financiamiento para romper con la inequidades en el acceso. 
Tomando en consideración los tres aspectos relevantes al diseño institucional que 
señalábamos en el párrafo inicial de esta sección, las instituciones que componen el Estado de 
Bienestar deben observarse como decisorias en la forma como se manifiesten los conflictos de 
intereses entre diferentes grupos, ya que afectarán la conformación de coaliciones entre ciudadanos, 
las cuales incidirán a su vez en el tamaño de los presupuestos disponibles para hacer política 
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redistributiva y el grado final de redistribución que se alcance. En la región no existe suficiente 
análisis sobre los vínculos micro-macro entre instituciones y la conformación de coaliciones e 
intereses. Esto es una importante área de investigación.  La poca evidencia disponible sugiere que 
los diseños que tienden a privatizar e individualizar la política social bajo esquemas de mercado 
restándole solidaridad al financiamiento han terminado siendo excluyentes y han generado en torno 
a ellos importantes industrias de educación, seguros y administración de fondos de pensiones, que 
forman coaliciones e intereses difíciles de revertir (Titelman y Uthoff, 2005). En estos casos, los 
programas reciben muy poco apoyo ciudadano y sus instituciones son mal calificadas. Lo contrario 
ocurre en los países que han continuado con instituciones solidarias influyentes; ahí los programas 
incluyentes y universales reciben más apoyo ciudadano que aquellos basados en pruebas de medios 
o de ingresos (Korpi y Palme, 1998). Nuestra región debe aún ofrecer una tremenda resistencia ante 
presiones que nos conduzcan por los caminos equivocados.  
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A. Obtención de una curva de oferta de servicios sociales por 
parte del Estado 
1.  Derivación de la Curva teórica 
Para obtener una “Curva de oferta” potencial de servicios sociales por parte del Estado, se 
definirán las siguientes variables:  
Sean: 
 PIB = producto interno bruto 
 T = recaudación tributaria total  
 GS = gasto social total  
 N = población total  
 F = número de trabajadores formales de la economía en edad activa  
 D = número de personas “dependientes” de los trabajadores formales 
 B = monto del beneficio promedio potencial que el Estado otorga a un dependiente  
donde se cumple que D + F = N. 
El número de individuos dependientes a los que podría atender el Estado de una economía es 
igual al gasto social que realiza dividido por el monto del beneficio promedio que entrega a cada 




  (1) 
Si consideramos que la recaudación tributaria total es una proporción fija t del Producto 
Interno Bruto tal que T=tPIB y que el gasto social es una proporción fija s de lo recaudado tal que 
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Llamando f a la relación entre el número de trabajadores formales (entre 15 y 59 años) y la 
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Se hace el supuesto que la proporción f es una función creciente (a tasa decreciente) del nivel 
de producto per cápita de la economía denotando que, a medida que una economía se desarrolla la 
proporción de formales en el total aumenta.16 








  (2) 
 
con  el requisito que 0 <  φ  < 1 tal que   f´ > 0   pero    f´´ <   0. 



























Se hará también el supuesto que los beneficios dependen de forma positiva del producto per 
cápita tal que al aumentar éste, éstos aumentan pero a una tasa decreciente. Podemos entonces 









donde  0 < β < 1 tal que   B´ > 0   pero    B´´ <  0. 


































La ecuación (5) nos da la curva teórica de oferta potencial de servicios sociales por parte del 
Estado. En la subsección siguiente los parámetros de dicha curva se estimarán econométricamente 
con la excepción de β para el cual se tomarán valores de modo que los B resultantes constituyan una 
cierta proporción del PIB per cápita compatible con lo observado en la realidad.   
2. Estimación de los parámetros 
a) Estimación de “st” 
Primeramente se estimó en forma conjunta  el  producto de parámetros st notando que 
GS per cápita = st (PIB per cápita).  
Se estimó una regresión lineal entre el gasto social per cápita y el PIB per cápita con datos de 
panel para los años 1999 a 2001 obteniéndose un valor estimado de st = 0.17, muy similar al valor 
de la pendiente de una simple tendencia lineal por la totalidad de los puntos. 
                                                     
16
  Este supuesto se contrastó con la realidad al estimar los parámetros y pareció ser adecuado.  
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b) Estimación de “c” y de “” 
Se linealizó la ecuación para f de modo de estimar: 






La estimación se realizó con datos de panel para los años 1990, 1997 y 2002 que son los años 
para los cuales se contó con datos sobre el ratio f. Las estimaciones dieron como resultado un 
coeficiente φ=0.24 y c =2.93. 
Nuevamente el parámetro φ estimado es similar al que surge de ajustar una tendencia lineal 
entre las variables f y PIB per cápita (ambas en logaritmos).  
3. Construcción de la curva de oferta potencial de servicios 
sociales por parte del Estado 












Se pueden dar distintos valores a β (que cumplan la condición 0 < β < 1) y obtener así 
distintas posibilidades de localización de esta curva de oferta.  
Sin embargo es importante tener en cuenta que los valores de β deben ser tales que la función 
de beneficios genere montos de B consistentes con la realidad. La ecuación (1) postuló que D=GS/B 
lo cual implica que B =GS/D. Calculando entonces GS/D para las distintas economías se obtuvo un 
monto de B promedio que se situó entre el 0.1% y el 0.3% del PIB per cápita. En la “función de 
producción de beneficios”, un valor de β que garantiza obtener montos de B en estos órdenes de 
magnitud es β=0,35. 
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